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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
I1 Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricotso numero di registro generale 2366 del 2014, proposto da:
Follier1 Enrico, Ferrara Rosario, Ferrart Erminio, Tannotta Lucio,
Marenghi Enzo Maria, Pubusa Andrea, L.eone Giovanni, in proprio e
quali docents ordinari di diritto amministrativo nonché nelle rispettive
loro qualita di direttore responsabile (il primo), di condirettort (dal
secondo al quinto), di componente del comitato scientifico (ultimo),
della Rivista "Diritto ¢ Processo Amministratzvo”, tutti rappresentats ¢ difest
dagli avv. Franco Gaetano Scoca, Enrico Follieri, Andrea Pubusa ed
Enzo Maria Marenghi, con domucilio eletto presso Gianmarco Studio
Grez in Roma, corso Vittorio Emanuele 11, n. 18;
contro

Ministero dell'istruzione dell'universita e della ricerca (MIUR) e Agenzia
Nazionale di Valutazione del Sistema Universitario e della Ricerca
(ANVUR), nella persona del Ministro in carica, rappresentato e difeso

dall'Avvocatura generale dello Stato, domuciliata per legge 1n Roma, via



det Portoghest, n. 12;
nei confronti di
Maurizio Génuardi e Lorenzo Lo Muzio, non costituits;
per la riforma |
della sentenza del T.AR. LAZIO - ROMA: SEZIONE III n.
00324/2014, resa tra le parti, concernente criteri per la qualificazione
scientifica e la classificazione delle riviste nei settori "non bibliometrici"

per conferire l'abilitazione a professori universitari di I e IT fascia

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio della difesa statale;

Visti tutti gli atti della causa,

Relatore nella camera di consiglio del giorno 20 maggio 2014 il Cons.
Vito Carella ¢ uditi per le parti avv. Follieri e avvocato dello Stato

Vesstchells;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO
L- Gl appellanti sono docenti ordinari di diritto amministrativo e sono
responsabili a vario titolo (direttore-condirettori-componente  del
comttato scientifico) della Rivista “Diritto ¢ processo amministrative”, che &
stata ritenuta pubblicazione non di “eccellenza’” e, quindi, non inserita dal
Consiglio Direttivo del’ANVUR nella lista delle riviste scientifiche di
area giuridica incluse nella clsse A, ar fini dell’abilitagione  scientifica
nagionale di cut alla legge 30 dicembre 2010, n. 240 (Norme in materia di
organizzaione delle universitd, di persomale accademiico e reclutamento, nonché
delega al Governo per incentivare la qualiia e l'efficiensa del sistema nniversitario), e
per la formazione delle Commissioni nazionali di cui al d.m. 7 giugno

2012, . 76 (Regolamento recante criteri ¢ parametri per la valutagione dei



" candidati ai fini dell'attribuzione dell abilitacione scientifica nazionale per l'accesso
B Y Lt

alla prima e alla seconda fascia dei professor: universitari, nonché le modalita di
accertamento della gualificazione dei Commissari, ai sensi dell'articolo 16, comma 3,
lettere a), b) e ¢} della legge 30 dicembre 2010, n. 240, e degli articoli 4 ¢ 6, commi
4 ¢ 5, del decreto del Presidente della Repubblica 14 settembre 2011, n. 222).

Con 1l ricorso di primo grado 1 predetti impugnavano, a mezzo di dodict
motivi di censura per violazione di legge ed eccesso di potere, una serie
di atti lamentati come lesivi in via principale o presupposta, emessi dal
MIUR {l decreto 7 giugno 2012, n. 76, compresi tutti gli allegati relativi
agli indicatori di attivita scientifica non bibliometrici, in specie I'Allegato
B, ed att1 susseguentt) ¢ dal’ANVUR (provvedimenti applicativi e in
particolare la delibera n. 50 del 21 giugno 2012 che stabilisce le modalita
di calcolo degli indicatori da utilizzare ai fini della selezione deglt
aspiranti commissari e della valutazione dei candidati per I'abilitazione
scientifica nazionale, oltre all’attivita istruttoria del GEV-Gruppo di
Esperti della Valutazione della ricerca e del Gruppo di lavoro Libri e
riviste scientifiche dell’area 12).

V1 ha fatto seguito un primo atto di motivi aggiunti, occasionato da una
riclassificazione in faswa A da parte del’ANVUR di talune riviste,
tramite la quale doglianza si denunciavano disparita di trattamento e
ingiustizia manifesta.

Avendo poi FANVUR sottoposta a rivalutazione la rivista qui dibattuta
in esecuzione delPordinanza del Tribunale amministrativo del Tazio
(Roma) n. 934 del del 22 febbraio 2013, con secondi motivi aggiunti
venivano contestati dai ricorrenti gli atti ulteriori relativi al riesame, sulla
base di altri numerost motivi di impugnazione (nella specie, la delibera
n. 74 del 19 guugno 2013 del Consiglio direttivo dellANVUR,

confermativa dellinclusione in faseiz B; gl atti istruttori del riesame; 1



giudizi dei referees).

La questione, in sintesi, si riferisce alla identificazione ed applicazione —
rispetto alla rivista in argomento - dell'indice (ruzing) di scientificitd di
una rivista giuridica, agli effetti della valutazione e inclusione (o meglio:
non inclusione) nella ciasse “4” di cui al citato d.m. 7 giugno 2012, n. 76,
Allegato B, a tenore del quale:

2. Per ciascun settore concorsuale di cni al numero 1 [vale a dire: per 1 “Settor
concorsuali cui i applicano gl indicators di atiivita scientifica non bibliometrici”’, tra
i quali ¢ larea disciplinare n. 12, Scienge giuridiche] IANVUR, anche
avvalendost dei gruppi di espert della Valutagione della Qnalita della Ricerca
(VOR) e delle societa scientifiche nagionali, effettua una suddivisione delle riviste su
cut hanno pubblicato gli studiosi italiani in tre classi & merito:

a) le riviste di classe A sono guelle, dotate di 1SSN, riconosciute come eccellenti a
livello internaionale per il rigore de//e procedure di revisione ¢ per la diffusione, stima
¢ impatto nelle comunitd degli studiosi del settore, indicati anche dalla presensa delle
riviste stesse nelle maggiori banche dati nazionali ¢ internasgonals;

b) le riviste di classe B sono quelle, dotate di ISSIN, che godono di buona reputazione
presso la comunila scientifica di riferimento e hanno diffusione almeno nazdonale;

¢) tutte le altre riviste scientifiche appartengono alla classe C.7.

1I.- La sentenza del Tribunale amministrativo del Lazio (Roma) 10
gennaio 2014, n. 324, oggetto del presente appello, dato atto della
rinuncia al ricorso e al mandato da parte di un ricorrente, ha dichiarato
in parte inammissibile ¢ in parte improcedibile il ricorso introduttivo e il
primo atto di motivi aggiunti, mentre ha rigettato i secondi motivi
aggiunti avverso il riesame, con compensazione delle spese di lite.

La sentenza ha ritenuto 1n rito che:

- linammissibilita della prima parte del ricorso introduttivo deriverebbe

da carenza di interesse, essendo l'azione orientata soltanto ad una



contestazione del sistema generale di reclutamento degh aspiranti
commissari e dei candidati all’abilitazione (indipendentemente
dall’eventuale necessitd di integrare il contraddittorio nei confronti di
tutti i commissari nominati e di coloro che avevano beneficiato det
lavori delle singole commissioni e che vedrebbero annullato - in caso di
accoglimento del gravame - operato decisorio dei collegi nel frattempo
formatist);

- 1 singoli ricorrenti, quali professori ordinari di diritto amministrativo,
non avrebbero fornito elementi idonei ad attestare la loro sicura
esclusione dal novero della rosa dei commissari sorteggiabili in rispetto
delle modalita fissate dai provvedimenti gravati (anzi, taluni det
ricorrenti sarebbero stati ammessi alla lista deglt aspiranti commissart).
La prospettazione dei secondi motivi aggiunti confermetebbe
Pinsussistenza di un interesse personale, attuale e concrefo
(contestazione del “sistema delle classificazioni ¢ degli indicatori che misurano
Uimpatto della produzione scientificd”), alla stregua anche delle ulterior
riflessioni rassegnate (manmcanga di attualita dellinteresse, non  potendosi
escludere per il futuro una loro singola positiva valutazione anche in relazione a
parametri quantitativi che potrebbero essere iniegrali ¢ incrementati proprio in
ragione della personale dedizione);

- 1 ricorrenti non sarebbero legittimati ad agire a tutela della “categoria dei
professor universitar?” o ad asserire che 1 provvedimenti impugnati con la
prima parte del gravame e per i motivi dedotti, allo stato, neghino il
diritto di liberta della scienza e del suo insegnamento e che il sistema
contestato non consenta tutela ai soggetti ricorrenti che ne vengono
“offesi in maniera diretta perché professori universitar?’”,

- Iimprocedibiliti per sopravvenuta carenza di interesse della seconda

parte del ricorso, avendo provveduto ’Amministrazione al riesame in



ottemperanza alla pronuncia cautelare, mediante Padozione di nuovi atti,
non meramente confermativi e ‘ritualmente impugnati con i secondi
motivi aggiunti.

Nel merito delle questioni sollevate contro gli atti di riesame, la sentenza
impugnata, richiamati la normativa di cui allart. 6 (Indicatori di artivita
scienttfied), comma 6, del suddetto d.m. n. 76 del 2012 (] quale afferma
che 'Anvur pubblica sul proptio sito e trasmette al Ministero i valori
delle mediane degli indicatori di cui agli allegati A e B € la classificazione
delle rivisté, secondo le modalita stabilite con propria delibera), ed il
collegato regime del MIUR in materia di abilitazione scientifica
nazionale (come da artt. 3, 4 ¢ 6 dP.R. n. 222 del 2011), nonché
precisata la natura stessa delPANVUR (guak organo di supporto tecnico al
Ministero per le sue attivita istituzionali), ha spiegato che:

- la competenza specifica del’Anvur non ¢ quella, isolatamente
considerata, di classificare le riviste scientifiche, ma di farlo nell’ambito
delle competenze discrezionali a lei riconosciute di ausilio tecnico al
Ministero e al fine della valutazione di idoneita di candidati e
commissari a partecipare alle procedure di abilitazione scientifica
nazionale;

- lincidenza sul valore di mercato futuro delle riviste e la sostanziale
“non appetibilita” della pubblicazione su quelle in classe B o C degli scritti
degli studiosi, glovani o meno giovani, ¢ conseguenza che esula dalla
conformita delle competenze dell’ Anvur;

- non st rinvengono lesioni alla liberta di concorrenza, al pluralismo
scientifico, alla libera espressione del pensiero e della cultura come
paventate dai ricorrenti, anche in relazione alla struttura stessa del d.m.
n. 76 del 2012, considerato che la stessa delibera dell’ Anvur impugnata

comunque riconosce la scientificita della rivista specifica presa in esame;



- non sussiste neanche asserita disparita di trattamento tra 1 candidats
all’abilitazione e all'inserimento nelle liste dei commussari sorteggiabili,
dato che tra i ricorrenti non figurano candidati all’abilitazione, alcuni
sono risultati sorteggiabili e altri non hanno presentato domanda.

La sentenza ha pot rilevato P'infondatezza globale del ricorso sotto il
profilo della legittimita complessiva e del controllo “debole” delloperato
discrezionale del’ Amministrazione, cosi che Fintero complesso
motivazionale dell’atto di riesame, e non singoli parti di esso, potrebbe
essere censurato sotto 1 profili della irragionevolezza, della illogicita
manifesta o dell’erroneita di fatto e, in particolare:

- 1 gudizio di “umon  inserimente” 10 classe A non deriverebbe
esclusivamente dalla considerazione del periodo di pubblicazione della
rivista, posto che 1 criteri approvati dall’ Anvur e richiamati dai ricorrenti
ponevano dei confini oggettivi per non inserire in casse A riviste di
recente pubblicazione ma non escludevano che altre riviste, pur di “eta”
meno recente come quella dei ricorrenti, “nata” nel 2007, potevano
ugualmente escludersi dalla cdasse A e cio in virta di quel complessivo e
discrezionale giudizio di “eccellensa” vichiamato dallo stesso Allegato B al
d.m. n. 76 del 2012, nel caso di specie esclusa come da giudizi det referees
recepiti dal Consiglio Direttivo del’ Anvur (censura sub 5.1);

- seppur nella documentazione istruttoria allegata alla delibera
impugnata sono assenti tabelle che indichino la diffusione in biblioteche
e banche dati italiane ed estere delle altre riviste inserite in classe A, quel
che rileverebbe € la valutazione “assoluta” e non “comparativa” a1 fint di
detto inserimento. Le tabelle allegate (correlate alla revisione della
classificazione della specifica rivista e non ad una valutazione generale di
tutte le classificaziont, non esistendo posti limitati in classe 4 come

evidenziato dagli stessi ricorrenti che mnon individuano come



“controinteressate” le altre riviste ivi classificate) sono eloquentt net risultatt
indicati nonché coerenti con 1 giudizt di non ancora evidente e costante
diffusione dal respiro “internazionale” nell’ambiente scientifico della
rivista in questione (il richiamo det ricorrenti alla consultazione on Jne
apparc non verificabile con criteri oggettivi né sono forniti dati che
attestino una continuita di “wmmit?” sul sito della rivista stessa). Le
conclusiont  del’Associazione  Italiana  Professori di  Diritto
Amministrativo (AIPDA) non sono vincolanti per ' Anvur, venendosi
altrimenti ad attribuire a tale comunita scientifica la sostanziale facolta di
indirtzzare in maniera incontestabile la classificazione di cui ¢ questione
(censura sub 5.2);

- ugualmente, non sarebbe contraddistinta da illogicita la conclusione
dellAnvur secondo la quale non era richiesta una proporzione tra
settort al fine dell’inserimento di un numero congruo di riviste in classe
A (censura sub 5.3);

- 1l Gruppo di lavoro si sarebbe discostato dall’indicazione del’ ATPDA
non immotivatamente ma, per quanto “emerge dalla tabella sotto riportata’”,
con riferimento essenzialmente al grado di diffusione della rivista in
biblioteche 1italtane ed estere, come documentato negli specifici
cataloghi 1vi elencati (censura sub 5.4);

- non risulterebbero forniti elementi oggettivi, neanche indiziari, sulla
base det quali concludere per una assenza di “gualita scentificd” det
revisori che hanno concluso a maggioranza per un giudizio di non
mnserimento in casse A, mentre le garanzie di imparzialita e trasparenza
erano rappresentate proprio dall’anonimato (censura sub 5.5);

- 1 primi tre giudizi sono statt oggetti di revisione (dunque sono
improcedibili) mentre, relativamente ai nuovi, leventuale mancata

indicazione dei criteri generali su cui fondare il proprio operato non



avrebbe comunque impedito ad un revisore (il Revisore 1) di concludere
per linserimento in casse A come ambito dai ricorrenti. Inoltre, dal
contenuto dei singoli giudizi, compreso quello del Revisore 1, sarebbe
evincibile come i parametri adoperati coincidano con 1 criteri generali
prefissati, soffermandosi essenzialmente su quello della diffusione, stima
ed impatto nella comuniti degli studiosi del settore e sulla sostanza degls
apporti scientifici, considerati buoni ma non eccellenti, e sulla diffusione
ancora non consolidata nel settore (censura sub 5.6);

- la valutazione del secondo revisore si mostrerebbe non illogica o
irrazionale ed entrambi i giudizi di “won inseriments” in classe A del
secondo e terzo revisore, inoltre, sarebbero coerenti e concordanti
(censura sub 5.7);

- non sarebbe rilevante la censura di disparita di trattamento in quanto
non si & in presenza di una procedura valutativa “comparativa’ ma
“assolmta”, sicché Peventuale erroneo e piu favorevole trattamento delle
altre riviste apprezzate non comporterebbe Pautomatico inserimento in
classe A di quella in esame. Per di pil, i ricotrenti non avrebbero
dimostrato che i parametri adoperati siano poi i medesimi su medesima
conformazione editoriale, né precisato il contenuto scientifico deglt
apporti nelle altre due riviste prese a comparazione, cosi che non
satebbe possibile effettuare giudizialmente un raffronto effettivo in
argomento (censura sub 5.8).

[I1.- La sentenza ¢ criticata dagli odierni ricorrenti tramite undict motivi
d’appello, con cui sono stati contestat:

1.- la violazione dellart. 35 Cod. proc. amm., a causa della intervenuta
declaratoria di improcedibilita del ricorso introduttivo € del primo atto
di motivi aggiunti, nonché per il conseguente assorbimento delle

riproposte censure;



2.- il difetto assoluto di attribuzione, la violazione e falsa applicazione
dellart. 21-septies della legge n. 241 del 1990 nonché dei principi di
legalita (art. 97 Cost) e di nominativitd dei poteri amministrativi, la
violazione dei principi giurisprudenziali in materia di poteri impliciti e
llogicita manifesta;

3.- la violazione del’Allegato B al d.m. n. 76 del 2012, relativamente al
periodo di pubblicazione della Rivista;

4.- la violazione ¢ falsa applicazione dellallegato B al dm. n. 76 del
2012, la violazione del principio di imparzialitd e la illogicitd della
motivazione, per quanto concerne la diffusione della Rivista;

5.- la contraddittorieta della motivazione, il travisamento dell’ordinanza
cautelare, la violazione ¢ la falsa applicazione dei principi sull’attivita
ammunistrativa, per la sperequazione fra i settori disciplinari;

6.- la violazione e la falsa applicazione degli artt. 3 e 10 della legge n. 241
del 1990 nonché dei principi in materia di motivazione, in ordine al
coinvolgimento del’ ATPDA;

7.- la violazione e la falsa applicazione dei principi di imparzialita (art. 97
Cost.) e di trasparenza (art. 1 1. n. 241 del 1990), circa la scelta dei referees
per 1 riesame;

8.- la violazione e la falsa applicazione del principio di coerenza
dellattrvita amministrativa e dei principi in materia di ricsame nonché il
travisamento dei documenti, quanto ai criteri del riesame;

9.- il travisamento dei documenti e Perrore di giudizio, con riguardo ai
giudizi dei revisori per il riesame successivo allordinanza cautelare;

10.- la disparita di trattamento rispetto a “Giornale di diritto amministrative”
e a “Federalismiit’, la violazione e la falsa applicazione del principio di
imparzialita (art. 97 Cost.), letrore di giudizio;

11.- la violazione dei criteri generali fissati dal G.E.V. (Gruppo di



Espertt della Valutazione della ricerca), il difetto di motivazione e la
contraddittorieta (per il mancato rispetto degli stessi criters assunti in
autolimite).
In sintesi, le censure si appuntano: contro la statuizione di
improcedibilita dell’atto introduttivo; avverso il rigetto dei motivi
agoiunty; net confronti dell’andamento del procedimento per come
applicato dal’ ANVUR (mancata indicazione di parametri certi e diverst
da quelli elaborati dal CUN-Consiglio Universitario Nazionale); in
particolare, per Pimmunita da vizi ravvisata in prima istanza, venendo
contestato il ragionamento del primo gudice (secondo cu, sebbene non
vi sia un’espressa attribuzione del potere di clussificasione delle riviste,
PANVUR potrebbe esercitarlo perché “giustificato dal fine” di valutare
commuissari ¢ candidati all’abilitazione scientifica nazionale).
IV.- I’ Amministrazione statale si € costituita in giudizio per resistere.
Alla camera di consiglio del 20 maggio 2014, dopo aver sentito le parti
at sensi dell'art. 60 Cod. proc. amm., la causa € stata trattenuta per essere
decisa in forma semplificata.

DIRITTO
1.1.- La decisione viene assunta in forma semplificata, a termini degli
artt. 60 e 74 Cod. proc. amm., dopo aver accertato la completezza del
contraddittorio e dell’istruttoria, preavvertite le parti, essendo trascorst
oltre venti giorni dalla notifica dell’atto di appello ed essendo chiara, sia
la situazione di fatto net suoi punti di riferimento, sia nella problematica
dibattuta.
L’argomento richiede, per la complessita, in luogo della misura cautelare
invocata, una decistone nel merito sulla questione controversa.
1.2.- Come da esposizione in fatto, dove ¢ stata anche riportata la

normativa di riferimento, la controversia attiene al tema dell’indice



(rating) di scientificita di una rivista giuridica (area 12-scienze giuridiche),
at fini della valutazione e inclusione nella classe “A4” di cui al dom. 7
gilugno 2012, n. 76 relativamente alla rivista “Diwito e Processo
ammunistrativo”, che ¢ stata giudicata meritevole di essere mserita solo
fascia “B”

T il caso di ricordare che PAllegato B di detto d.m. n. 76 del 2012,
relativo agli indicatori di attivita scientifica non bibliometrici e settort
concorsuali cui si applicano, demanda la suddivisione delle riviste su cut
pubblicano gli studiosi italiant in tre classt di merito (A-B-C), alla stregua
di modalita tecniche di calcolo rimesse al’ ANVUR.

Si discute, cio¢, di una valutazione contemplata da un regolamento
ministeriale, che nelle premesse. espressamente si riferisce allart. 16
(Lstztusione dell' abilitazione scientifica nagionale), comma 3, lettere a), b), ¢) e
h) della riforma di cui alla legge 30 dicembre 2010, n. 240, il quale fa
cenno alle modalita di espletamento delle procedure; e che
espressamente si richiama inoltre — in quel contesto — agli artt. 4 (Criters
di valutazione) ¢ 6 (Commissione nazionale per l'abilitazione alle fungioni &
professore umiversitario di prima ¢ di seconda fascia), commi 4 e 5, del
conseguente d.P.R. 14 settembre 2011, n. 222 (Regolamento concernente i/
conferimento dell abilitazione scentifica nagionale per l'accesso al ruolo dei professor
universitari, a noyma dell'articolo 16 della legge 30 dicembre 2010, n. 240).

Vale a dire, si tratta di un regolamento che dichiara fondarsi su un
sistema a scalare dalla fonte primaria ad atti regolamentari, che all’apice
ha l'art. 16 della L. n. 240 del 2010 e in posizione intermedia gli artt. 4 e 6
del d.P.R. n. 222 del 2011 (che ¢ un regolamento della tipologia dell’art.
17, comma 2, 1. 17 agosto 1988, n. 400).

Deve essere allora rammentato che le disposizioni regolamentari vanno

interpretate secondo le leggi cui danno attuazione, ¢ non viceversa,



Infattl “? principio generale [...] non essere consentito all'interprete di identificare il
contenuto di una norma di legge sulla scorta di disposigioni avents, secondo la
gerarchia delle fonti del diritto positivo (art. 1 delle preleggs - disposizions sulla legge
in generale), valore inferiore ¢ secondario; disposigiont, cioé, che non possono contenere
norme contrastanti con quelle della legge (art. 4, primo commay delle preleggs citato).
Al contrario, alla legge devesi riconoscere, nell'ordinamento, posizione gerarchica e
funsidone prevalente, che la pone quale dato inderogabile di raffronto ai fini della
conformita ad essa della norma regolamentare” (Corte cost., 15 giugno 1972, n.
102).

1.3.- Contrariamente a quanto ritenuto dalla sentenza, va inoltre rilevato
che qui non & contestato il sistema generale di detta riforma
universitaria, bensi una applicazione fatta con gli atti impugnati
(numerosi), dal carattere regolamentare o provvedimentale, ad opera
delle diverse figure amministrative interagenti (MIUR-ANVUR). Ne
consegue che si tratta di atti qui impugnabili e che la legittimazione
processuale, insieme all’oggetto della domanda gudiziale, ¢ verificabile
nei consueti termini di effettiva e attuale lesivita.

Non & quindi dato negare la legittimazione ad impugnare (seppurc
parziale) ai ricortenti, sia in veste di docenti universitari che di direttore
o responsabili scientifici della Rivista in discorso, perché direttamente
incisi dalle previsioni impugnate nelle loro specifiche situazions,
compresi gli effetti della classificazione delle Riviste ai fini della
valutazione dei candidati e la compostizione delle Commissioni nazionals
per P'abilitazione scientifica nazionale.

Del resto, come meglio si vedra a proposito del menzionato art. 16 1. n.
240 del 2010 (Istitugione  dell'abilitazione  scientifica  nagionalk), la
classificazione delle Riviste rappresenta un elemento determinante cui s

tiferiscono 1 profili che commissari ¢ candidati devono possedere agli



effetti dellabilitazione scientifica nazionale. Pertanto la legittimazione e
Peffettiva lesione degli interessi in capo agli attuali appellanti
scatutiscono dalla partecipazione alla procedura e dalla non positiva
conclusione d’eccellenza della qualificazione della rivista.

21- Le censure oggetto di gravame possono essere affrontate
congiuntamente, in relazione ai criteri nel concreto applicati e in
rapporto at principi di detta legge, con particolare riferimento al
procedimento di classificazione cui la valutazione & strumentale. Cid
anche in rispetto al principio di sinteticiti che deve permeare la
redazione degli atti del giudice (att. 3 Cod. proc. amm.).

Le critiche sollevate nelle questioni ditimenti da esaminare in ordine
logico sono quelle di violazione di norme processuali, le attribuzioni
delCANVUR, la valutazione della rivista.

2.2.- B anzitutto meritevole di attenzione Ia prima censura d’appello,
relativa alla violazione dellart. 35 Cod. proc. amm. e concernente la
improcedibilitd dichiarata dal primo giudice a titolo di sopravvenuto
difetto di interesse alla decisione del ricorso introduttivo e del primo
atto di motivi aggiunti sul presupposto che il secondo provvedimento di
riesame, eseguito in ossequio allordinanza cautelare, ha sostituito gli atti
precedentemente impugnati.

L’eccezione ¢ infondata, perché ¢ principio consolidato che Pavvenuto
adempimento a un ordine rivolto all’amministrazione ¢ insito in una
pronuncia cautelare del giudice amministrativo non estingue Pinteresse
del ricotrente alla pronuncia di merito, e per conseguenza alla sua
impugnazione ove non satisfativa.

Gli appellanti del resto hanno riproposto le doglianze di primo grado e
hanno criticato  le  valutazioni della sentenza. Percid Loggetto

delappello ¢ correttamente incluso nella domanda giudiziale di



revisione della decisione di primo grado (cfr. art. 101 Cod. proc. amm.).
2.3.- L’'improcedibilita non sussiste neanche sotto l'ulteriore profilo
ritenuto dalla sentenza impugnata che le seconde “opimions di peer review”
abbiano superato i convincimenti dei primi referees.

La tecnica di valutazione per “peer review”, ossia della revisione da parte
det propri pari, st basa sulla opinione di anonimi esperti revisori esterni
di riconosciuta competenza e indipendenza (con l'iscrizione in una lista
di archivio). Si tratta di una caratteristica essenziale del metodo, che
rappresenta un modello volto a garantire la neutralita e la uniformita nei
giudizi mediante la schermatura del soggetto revisionato (oscuramento a
double blind). Cosi che accade, ad esempio, anche in occasione della
valutazione dei progetti di ricerca cofinanziati.

Questa procedura non ¢ riconducibile a forme di attivitd valutativa
collegiale o in comparazione, diversamente da quanto sostenuto da
parte ricorrente. La produzione scientifica viene valutata in sé mediante
un “confronto” che si realizza tra 1 personali apprezzament: scientifici
resi dagli anonimi revisori. Ne consegue che T'opinione formulata da
ctascuno dei revisori non € da omogeneizzare o rendere compatibile con
le altre opinioni (ovvero confrontabile con le altre Riviste): i caso di
discrepanza, quella meno positiva funge da mera opinione dissenziente
circa Poggetto in valutazione.

Ne detiva che le prime e le seconde “gpinions di peer review” si sommano e
che le seconde non elidono né superano le prime al fine del riscontro di
legittimita. A questo proposito, entrambe vanno considerate
compresenti perché, salvo vizt di forma o ragioni prettamente di ordine
logico-giuridico, un parere tecnico non ¢ normalmente suscettibile di
essere ripensato o retrattato, e rientrano entrambe nella dialettica e nella

logica procedimentale unitaria, come assuntt e contenuti nell’atto finale



e conclustvo, nella specie di classificazione.

3.1- Vanno disattese le doglianze det ricorrentt avverso le contestate
attribuzioni dell ANVUR, a suo tempo istituita dall’art. 2, commi 138 e
ss., d.l. 3 ottobre 2006, n. 262, convertito dalla 1. 24 novembre 2006, n.
286.

E a questo punto prelimmare Pillustrazione del quadro normativo qui
rilevante che delinea il contesto funzionale e operativo della vicenda in
esame,

3.2.- Si ¢ anticipato che il contenuto precettivo di base ¢ quello del
predetto art. 16 L n. 240 del 2010 [anche prima delle modifiche
apportate dall’art. 49 d.-1. 9 febbraio 2012, n. 5 (Disposigioni urgenti in
materia di semplificazione e di sviluppo), convertito dalla 1. 4 aprile 2012, n.
35, che reca misure di semplificazione e funzionamento in materia di
universita; dallart. 1, comma 398, L 24 dicembre 2012, n. 228
(Disposiziont per la formazione del bilancio annuale ¢ pluriennale dello Staro), che
modifica il predetto art. 16 quanto a scadenza dei termini per
Pespletamento delle procedure dt abilitazione; dal d.l. 24 giugno 2014, n.
90 (Misure urgenti per la semplificagione ¢ la trasparenga amministrativa e per
lefficienza degli uffici gindizeari), come convertito dalla 1. 11 agosto 2014, n.
114].

L’attuativo d.P.R. 14 settembre 2011, n. 222, all’art. 4, ha regolato per
anvio 1 “criters di valutagione” (1. I Ministro, con proprio decrelo, sentiti i/
CUN, [ANVUR e i CEPR, definisce criteri e parametri differengiati per
Junzioni e per area disciplinare... 2. Ogni cingue anni 5i procede alla verifica
dell adeguatezza ¢ congruita dei criteri e parametri di cui al comma 1, sentiti il
CUN, IANV'UR ¢ i/ CEPR. La revisione o ['adeguamento degli stessi ¢ disposta
con decreto del Ministro anche tenendo conto dei visultati della valuiagione delle

poltiche di veclutamento di cui all'articolo 5, comma 5, della legge) e, all’art. 6, nel



disciplinare la formazione della “Commissione nagionale per l'abilitazione alle
Jungioni di professore universitario di prima e di seconda fascia”’, ha precisato ai
commi 4 e 5 le condizioni relative (4. GE aspiranti commissari devono
rispettare criteri ¢ parametri di qualificagione scientifica, coerents con quells richiests,
ai sensi del decreto di cui all' articolo 4, comma 1, ai candidati all'abilitazione per la
prima jascia nel settore concorsuale per il guale & stata presemtata domanda. 5.
Llaccertamento  della  qualificazione  degli  aspiranti  commissari ¢ effeltuata
dall ANV UR per ciascuna area disciplinare, nell' ambito delle competenze di cui al
decrety del Presidente della Repubblica 1° febbraio 2010, n. 76, ¢ nell ambito delle
risorse previste a legislazione vigente. 1] Ministero rende pubblico per via telematica if
curricnlum di ciascun soggerto inserdto nella lista).

Il citato d.m. applicativo 7 giugno 2012, n. 76 - acquisiti 1 pareri dell
ANVUR, del CUN e del CEPR, espressi rispettivamente in data 12
ottobre 2011, 19 ottobre 2011 e 19 ottobre 2011 - ha definito 1 criteri e 1
parametri per la valutazione dei candidati all'abilitazione scientifica
nazionale per le funzioni di professore universitario di prima e di
seconda fascia e stabilito i criteri e le modalita mediante le quali ¢
accertata la cocrenza dei criteri ¢ parametri di qualificazione scientifica
degli aspiranti commissari con quelli richiesti ai candidati all'abilitazione
per la prima fascia ai sensi dell'articolo 6, comm: 4 ¢ 5, dP.R. 14
settembre 2011, n. 222,

L’art. 5, comma 2, lett. &), del detto d.m. n. 76 del 2012 prevede che le
commissioni preposte all'attribuzione dell'abilitazione  scientifica
nazionale, nella valutazione delle pubblicazioni scientifiche presentate
dai candidati considerino, tra Valtro, la “collocazione editoriale dei prodott:
scientifics presso editors, collane o riviste di vilievo nagionale o internagionale che
utilizzino  procedure trasparenti di valutaione della qualia del prodoito da

pubblicare, secondo il sisterna di revisione tra pari”.



I Allegato B di detto d.m. n. 76 del 2012, nel prevedere gli indicatori di
attivita scientifica non bibliometrici e le modalita da utilizzare nelle
procedure di abilitazione a professore di prima e seconda fascia nonché
per la valutazione della qualificazione degli aspiranti commissati,
dispone:

“2. Per ciascun settore concorsuale di cui al numero 1 [vale a dire: per i “Settori
concorsuali cui 5i applicano gl indicatori di attivita scientifica non bibliometrics”, tra
{ quali ¢ larea disciplinare n. 12, Scienge ginridiche] IANVUR, anche
avvalendosi dei gruppi di esperti della Valutazione della Qualita della Ricerca
(VR) ¢ delle societ scientifiche nagionali, effetina una suddivisione delle riviste su
cui hanno pubblicato gli studiosé italiani in tre classi di merito:

a) le viviste di classe A sono guelle, dotate di 1ISSIN, riconosciute come eccellenti a
livello internagionale per il vigore delle procedure di revisione e per la diffusione, stima
¢ impatto nelle comunita degli studiosi del settore, indicati anche dalla presenza delle
riviste stesse nelle maggiors banche dati nagionali e internagionali;

b) le riviste di classe B sono guelle, dotate di ISSIN, che godono di buona reputasione
presso la comunita scientifica di viferiments e hanno diffusione almeno nagionale;

¢) tutte le altre riviste scientifiche appartengono alla classe C..

3.3.- Orbene, m base alla delega legislativa di cui all’art. 5 (Delega in
materia di interventi per la gqualita e l'effizienza del sistema universitario), comma
1, lett. ¢) 1L n. 240 del 2010, concernente la “lutroduzione, sentita
FANVUR, di an sistema di valutagione ex post delle politiche di reclutamento
degli atemes, sulla base di criteri definiti ex ante”, & stato emanato il d.lgs.
attuativo 29 marzo 2012, n. 49 [Disciplina per la programmasione, il
montloraggio ¢ la valutagione delle politiche di bilancio e di reclutamento degli atenes,
in attuagione della delega prevista dall' articolo 5, comma 1, della legge 30 dicerbre
2010, n. 240 ¢ per if raggiungimento degli obiettzvi previsti dal comma 1, lettere b) e

¢), Secondo 7 principi normativi e i criteri direttivi stabiliti al comma 4, lettere b), ¢),



d), ¢) ed f) ¢ al comma 5], in vigore dal 18 maggio 2012 (la prima tornata di
abilitazione ¢ stata indetta con il decreto direttoriale n. 222 del 20 luglio
2012).

Per Tart. 9, comma 1, di questo dlgs. n. 49 del 2012 le “polizzche di
reclutamento degli ateme:” sono valutate in relazione a, tra Paltro: “g) /&
produzione scientifica dei professori e dei ricercatori elaborata in data successiva alla
presa di servizio presso l'atemeo ovvero al passaggio a diverso ruol o fascia
nell'ateneo, tenuto conto delle specificita delle rispettive aree disciplinari”.

Lo stesso art. 9, al comma 2, prosegue: “I/ periodo di riferimento della
valutazione, la ponderagione dei criteri ¢ la definizione dei parametri per l'attuazione
del comma 1 sono stabiliti dall ANV'UR entro 90 giorni dalla data di entrata in
vigore del presente decreto”.

S1 possono dunque gia trarre alcune riflessiont: ¢ conforme all’llustrata
normativa primaria la correlazione tra la valutazione della produzione
scientifica per 1 professori universitari e la “qualificagione scientified” per 1l
rango di componente della commissione nazionale per Iabilitazione a
docente, non potendo essere evidentemente 1 selettori da meno dei
valutandi.

E’ poi necessatio distinguere due distinti ruoli del’ANVUR: 1l primo
relativo alla  partecipazione al procedimento minsteriale di
predisposizione det criteri di valutazione (sentita PANVUR, 1l CUN e 1
CEPR-Comitato degli Esperti per le Politiche della Ricerca) e, Taltro,
concernente l'elaborazione (rimessa alla competenza dell’Agenzia) di
definizione dei parametri tecnici necessari alla verifica e valutazione dei
risultati secondo criteri di qualita, trasparenza e promozione del tmerito,
anche sulla base delle migliori esperienze diffuse a hivello internazionale.
3.4.- I percio vero, come deducono gli appellanti, che il predetto d.P.R.

n. 222 del 2011 non parla espressamente di classgfcagione delle Riviste



scientifiche. Nondimeno, lart. 5, comma 1, lett. ¢ della legge di delega
n. 240 del 2010 ha previsto lobiettivo della “cuirodugione, sentita
FANTVUR, di un sistema di valutagione ex post delle politiche di reclutamento
degli atenes, sulla base di criteri definiti ex ante”.

Quind, il d.m. n. 76 del 2012 -regolamento ministeriale adottato ai senst
dell'art. 17, comma 3, 1. 23 agosto 1988, n. 400- non eccede rispetto a
“materia di competenza del ministro”. Quanto al conferimento espresso
di tale potere al ministro da parte della legge, questo regolamento —
come sopra si ¢ visto — deriva da un sistema a scalare della fonte
primaria a norme regolamentari con all’apice l'art. 16 1. n. 240 del 2010
in posizione intermedia gli artt. 4 ¢ 6 d.P.R. n. 222 del 2011: ovvero, il
d.m. n. 76 del 2012 risulta trovare nella legge 1l suo fondamento, in
rispetto del principio di legalita che impronta tutte le fonti di
produzione secondarie.

Per concludere, 1 dm. n. 76 del 2012 si sottrac all’annullamento
domandato e, pertanto, le critiche sollevate si riducono a quelle della sua
applicazione.

4.1.- Le critiche mosse dai ricorrenti contro la specifica valutazione della
rivista in questione meritano di essere accolte nei sensi e nei limiti che
seguono, sotto I'assorbente e prevalente profilo del difetto di istruttoria.

II dm. n. 76 del 2012 ha invero affidato al’ANVUR lo stabilire quali
riviste, nell’insieme di quelle su cui hanno pubblicato gli studiost italiani,
stano da considerarsi scientifiche e, tra queste, quali stano da reputare di
classe A, alla stregua degli indicatori di attivitd scientifica non
bibliometrici e delle regole di utilizzo 1vi specificate, in relazione ai
criteri direttivi fissati dagli artt. 4 e 5 del d.P.R. 14 settembre 2011, n.
222.

Lo stesso d.m. n. 76 del 2012 prevede all'act. 6 (Indicatori di attivita



scienttfica), comma 6, che entro sessanta giorni dalla data di entrata in
vigore dello stesso regolamento, TANVUR pubblica sul proprio sito ¢
trasmette al Ministero 1 valori delle mediane degli indicatori di cui agli
Allegatt A e B, definiti secondo modalita stabilite con propria delibera.
Al fine di ottemperare alla previsione, FANVUR ha pubblicato il 21
giugno 2012 la delibera n. 50, con le modalita di calcolo degli indicatori
da utilizzare at fint della selezione degli aspiranti commissari e della
valutazione dei candidati per l'abilitazione scientifica nazionale: in
pratica per 1l calcolo degli indicatori cui ai predetti Allegati A ¢ B al d.m.
n. 76 del 2012.

La prima edizione delle mediane relative ai settori non bibliometrici,
rettificata 1l 27 agosto 2012, conteneva le tre mediane per tutte le arce
disciplinari, con I'eccezione fatta propria dal MIUR della terza mediana
di area 12, in quanto, come da relativo documento di accompagnamento
(cfr. sito ANVUR), ¢ mancata la formulazione di “wna proposia di
classifisazione da parte dei componenti dellarea 12 del Gruppo di lavoro Libri ¢
riviste scientfiche, che fosse condivisa dagl esperti della Valutazione della Ricerca
(GE), dalle societa scientifiche del settore e dal Gruppo stesso ..”.

Con la delibera urgente n. 16 del 23 novembre 2012 il Presidente
dell ANVUR, [vista la nota del 13 novembre 2012, prot. 23505/ PF, con la
grate il Ministro dellTstruzione, dellUniversita ¢ della Ricerca ba condiviso la
necessita di procedere, come previsto dal citato D.M. 76/2012 “anche per i settor
concorsuali dell'area 12 al calolo ed alla pubblicazione della mediana relativa al
ferzo indicatore, che fiene confo degli arlicoli pubblicati su riviste di fascia A per
Vapplicazione ai fini dell'abilitasione scientifica nagionale’] ha approvato la
relativa terza mediana.

4.2.- La classificazione delle riviste di area giuridica ¢ avvenuta da parte

delPANVUR sulla base di due distinti percorsi istruttori: valutazione



della qualita della ricerca (VQR) 2004-2010 nella spectie svolta dal
gruppo di esperti della valutazione dellarea guridica (GEV  12);
valutazione del Gruppo di lavoro Libri e riviste scientifiche in funzione
dell’abilitazione scientifica nazionale (ASN).

E importante sottolineare che la classificazione delle riviste ai fini
dellabilitazione scientifica nagionale costituisce una procedura indipendente
rispetto a quella operata at fini della valutazione della gualita della ricerca.
Infatti “nelia abilitazione: I diverso Iinsieme di partenza, che @ costituito dalla
sta di tutte e sole ke riviste su cui hanno pubblicato gl studiosi italiani ¢ nom
dall'insieme di tutte le riviste di un certo settore. T diverso lorizzonte temporale, che
nella VOR ¢ defintto dal settennio 2004-2010, mentre per la abilitazione si estende
al decennio precedente 1] bandoe” (cfr. Documento di accompagnamento:
mediane de1 settort non bibliometrici).

Come afferma i1 Rapporto finale di area del Gruppo di Esperti della
Valutazione dell’Area giuridica (GEV 12) ... I/ riferimento alle aspettative va
sottolineato sotto un duplice profilo. Da un lato, la valutagione ¢ denotata da aspetts
lecnici, non sempre neutrali. Di qui laspettativa di un costante confronto con tutle le
components della comanitd scientifica. .. Dall'altro lato, 1l GLIV ha adempinto il
proprio compito fenendo nel debito conto laspettativa che fossero il pist possibile
condivisi, nella comunitd scientifica, i ordteri ¢ i metod per la valutagione della
rierca. Ha, quindi, fatto propria una delle due metodologie previste dalle regole
ministerialz, la “revisione dei pari” (peetr-review), ritenendola consona allo stato
presente della cultura ginridica italiana, ravvisands significative consonange con gl
orienlamenti prevalsi in quella tedesca... Ha accettato, dopo wun’approfondita
discussione, [invito del Consiglio Direttivo dell ANV UR di arricchire — nella
logica della informed peer-review — gli elementi informativi forniti agl esperts
incaricati della valutagione, mediante la predisposizione di elenchi delle riviste

scientifiche, sottolineando che si tratfava di wn lavoro sperimentale, incompleto,



indicativo e, soprattutlo, prive di qualsivogha effetto vincolante...In base al
documento approvato dal Consiglio direttivo dell’Anvur ¢ denominato Linee guida in
lema di revisione della classificazione delle riviste nell ambito della VR, disponibile
sul sito web della stessa Agenzia, in caso di vichiesta molivata di revisione della
classificagione ai fint della Valutazione della Qualita della Ricerca di una rivista, i
Presidente del Gruppo di Esperti della valutagione (di seguito, GEV'} nomina una
Commissione istruttoria (di seguito, Commissione), composta dal Coordinatore del
sub-GEV di riferimento, da un membro del GEV appartenente al SSD di
riferimento della rivista (o affine), da un altro coordinatore di sub-GEV. Ogni
Compmissione istruttoria formula un parere a maggioransa, basandosi principalmente
sui gandizy resi singolarmente da lre revisori esterni anonimi e proponendo di
confermare o modificare la classificazione formulata ab origine dal GEV/.

Al fine di elaborare e motivare il loro parere in armonia con taki crilers, fe
Commissioni hanno chiesto ai revisori esterni di concentrarsi, in particolare, sulla
rilevanga scientifica del progetto culturale di cui la rivista & espressione, sul grado di
adeguatea e Irasparenga delle procedure di revisione, sulla qualita complessiva des
contributi pubblicati, sull impatto e diffusione della rivisia all'interno della commnita
scienitfica. I revisor: esterni somo stati scelii tra persone di comprovala antorevole3sa,
nonché esperiensa e competensa specifiche. Per i referees, rispetto alla rivista
sottoposia a giudigio, non sussisievano canuse accertate di cmthto di interesse.

Le Commissioni hanno utilizzato il gindigio dei revisori esterni guale elemento
cardine per formulare il loro parere e, se del caso, hanno integrato gl elementi
conoscitivi a supporto® (in nota “I/ Gruppo di Esperti della Valutagione dell' Area
12 ribadisce che lesercigio di classificagione ¢ finaliczato alla sola Valutagione della
Onalita della Ricerca (V(JR), ¢ limitato al periodo considerato dalla stessa (2004-
2010), non produce effetti di tipo vincolante nei confronti deghi esperts revisors
mnpegnati a valwlare i ‘prodotti della ricerca’. Assume, quindi, un valore

esclusivamente indicativo e informative, nonché sperimentale ¢ provvisorio. Eiso,



tnoltre, non potrebbe essere utiligzato ad altvi fini senza gl opportuni
adeguament”).

4.3.- Risulta dai chiarimenti di data 24 settembre 2012 del Consigho
Direttivo ANVUR sulla lista delle Riviste di classe 4 net settori non
bibliometrici ai fint ASN, che “I/ Gruppo di lavoro, nella identificazione delle
viviste scientifiche e nella classificagione delle viviste di classe A |, ha tenuto conty
almeno delle seguents fonti di informazione: (a) pareri di societd scientifiche; (b)
classificazione VOR; (¢) indici bibliometrici laddove disponibili (es. h@p€pZindex
della rivista o indicator: relativi a riviste indicizate)”.

Tale Gruppo di lavoro ASN ha riassuntivamente espresso 'avviso, nella
relazione finale del 27 settembre 2012, che:

“A) le risultanse dellistruttoria svolta sulle riviste relative all'area ginridica siano
sufficientemente adeguate per consentire al Consiglio Direttivo di pervenire alla
distingione tra le riviste seientifiche (da collocare successivamente nelle tre classi di
merito) e le riviste non scientifiche;

B) che lelenco delle riviste da collocare nella classe A non sia — invece —
sufficientemente  affidabile alla luce deglh indicatori stabiliti dal regolamento
ministeriale. Quegli indicators fanno riferimento al rigore delle procedure di revisione,
al gindizio della comunita scientifica ¢ alla diffusione delle riviste. Poiché ¢ primi due
presupposti non si sono realizzali appieno e, per il terzo, [istruttoria deve essere
completata, ['elenco delle riviste da includere nella prima delle tre classi di merito
costituisce tuttora un documento di lavoro, da completare. Esso non ¢ idoneo,
pertanto, a produrre gl effetti previsti dal regolamento. Per questo motivo, come
notato, & da ritenere che i Consigho Direttivo debba prendere in seria considerazione
la possibilita di segnalare al MIUR la difficolta di definire il terzo degli indicators
non bibliometrici, in sede di prima applicazione del regolamento;

C) spetta al Consiglio Direttivo, altresi, valutare una diversa opione, vale a dire s

sia opportuno perventre commungue alla definizione ¢ alla pubblicazione dell'elenco



delle riviste appartenenti alla classe A ¢ alla indicazione della relativa mediana al
solo e limitato fine di fornire ulteriori (ma non vincolants) elementi di gindizio alle
conemissioni cui spetta atiribuire l'abilitagione scientifica”. ..

Si consideri, angitutto, il primo indice rivelatore dell'eccellenga riconoscinta alle
reviste appartenenti alla classe A, ossia "i rigore delle procedure di revisione”
(Allegato B, n. 2, kttera a). 1] Grappe di lavoro ¢ dell avviso che, ai fini d'una
esatia comprensione del significato da attribuire a tale espressione, §i debba lencre
conto delle disposigioni del regolamento che fanno riferimento, ai fini della
valutagione della  produsgone  scientifica dei  candidati  all'abilitazione, alla
"collocazione ediforiale dei prodotii scientifici presso editors, collane o riviste di rilievo
nazionale o internazionale, che ntilizzino procedure trasparenti di valutagione della
gualita del prodotto da pubblicare, secondo il sistema della revisione Ira par’”
(articoli 4 ¢ 5, secondo comma, lettera d) . QOualungue sia [opinione circa la
congruita di questo metodo, sia di fatto che nella cultura ginridica italiana esso ¢
stato ntilizzato soly nel periodo pist recente e da un numero limitato di riviste. Non a
caso, m occasione della prima esperiensa di elaboragione di un rating delle riviste
giuridiche, quello relativo alla VOR (peraltro prive di effetts di tipo vincolante,
contrariamente a quello previsto dal D.M. n. 76/2012), molti diretrori di riviste
hanno sottolineato di aver appena inigiato I'ntilizo & questo metodo o di aver deciso
di avvalersene nell'immediato futuro. Bisognerebbe fare riferimento, quindi, non
all'intero decennto rvilevante ai fini dell'abilitagione (Allegato B, nn. 4 ¢ 6), bensi
soltanto al periodo pin recente. ..

Un secondo problema, gia rilevato dall ANV UR in occasione della VR, ¢ che
non solo non esistono banche dati internagionali nelle quali sia censito un buon
numero di riviste pubblicate in lkngua italiana, ma, allo stato attuale, non vi sono
parametri ¢ metodi consolidati nella comunita scientifica di riferimento. Da gunanto
[finora osservato 5i vicavano aleuni punti problematici caratteristici dell'area 12. Va

considerata, in primo luogo, la situagione peculiare in cui versa la letteratura delle



scienze ginridiche. Situagione diversa rispetto a quella di altre aree delle scienze
soctals ¢ umane, come ['economia ¢ la psicologia, per le guali nna ricognizione circa la
diffusione, la stima e limpatto d'una delerminata rivista puo essere agevolmente e
rapidamente svolia grazie alle banche dati esistenti (ziova ribadire che ['applicazione
di guesta metodologia all'area ginridica ¢, quanto meno, controversa). . .

Infine, ¢ bene precisare che mentre le verifiche relative alla presensa delle riviste nelle
biblioteche italiane sono state svolfe in modo sistematico, gragie alle banche dati
esistents (ANCP), per guelle concernenti le biblioteche estere é stato utilizzato il
metodo "'a campione"’,

4.4.- Non spetta al giudice amministrativo entrare nel merito delle
suddette complesse variabili conoscitive ¢ operative, o delle dinamiche
tecnico-scientifiche interne al sistema in considerazione, oppure di
metodiche valutative non suffragate da dati standardizzati, ovvero della
implementazione ex post di una classificazione delle Réviste in assenza di
bast documentali ex ante, ¢ quant’altro, quali emergono dai riferimenti
sopra riportati.

Questi profili non impediscono perd di dover riscontrare come, non
essendo disponibili per 'area 12 indici bibliometrici, il giudizio del
Gruppo di lavoro Libri ¢ Riviste ai fini ASL sia stato in pratica fondato
su due soli elementi: il disatteso parere del’ATPDA e la classificazione
VQR, la quale per conto suo nega che si abbia informazione certa e
affidabile in relazione ai dati reali conosciuti.

Questa Sezione VI del Consiglio di Stato, pur se in riferimento alla
procedura comparativa per la copertura di un posto di ricercatore nel
settore IUS/15-dititto processuale civile ed in relazione agli indici
bibliometrici, ha avuto modo di rilevare come non vi sia una
metodologia condivisa a livello internazionale per l'area giuridica e non

vi sono banche dati affidabili “(ia/ non sone, per l'area ginridica, quelle di 1ST



e Scopus) né criteri ¢ metodologie condivisi dalla comunita scientifiea” (Cons. Stato,
VI, 12 aprile 2013, n. 2004).

Per gtunta, il detto art. 5, comma 2, lett. 4), del citato d.m. n. 76 del
2012, at fini della valutazione della collocazione editoriale det prodotti
scientifict presentatt dai candidati, prevede che “#/ sisterma di revisione tra
par?’ sta applicato da “edrtori, collane o riviste di rilievo nagionale o
internasionale che ntilizzino procedure trasparenti di valutagione della qualita del
prodotte da pubblicare”. Invece, come traspare dalle dette Relazioni det
Gruppt di lavoro, risulta che le Riviste siano state valutate e classificate
in “retrospettiva”’ sulla base di procedure e specifiche tecniche ex posz,
nell’assenza di “parametri ¢ metodi consolidati nella comunita scientifica di
riferiments” (si € cioe effettuata una classtficazione per “trasiagione’ sulla
base di un gtudizio diretto del pubblicato con il criterio della peer review).
Nelle attivita di monitoraggio, come quella praticata in csame, la
costruzione di indici ex ante appare essenziale per identificare la soglia
(di qua o di la) e per la misurazione differenziale degli scostament.
Nella specie la valutazione ¢ stata rimessa a rilevamenti di ordine
sostanzialmente opinabile.

Inoltre il Regolamento, nel prevedere una suddivisione delle Riviste
“anche avvalendosi dei gruppi di esperti della Valutagione della Qualita della
Ricerca (VIR) e delle societa scientifiche nagionaly”’, pone sullo stesso piano 1
rispettivi apporti ¢ 1l secondo non ne ¢ subordinato. Invece nel caso di
specie il parere & stato nella sostanza disatteso sulla sola spiegazione di
quel monitoraggio diretto di merito, mentre la volonta normativa ¢ nel
senso di “wiligzare’ anche 1 contributo delle societa scientifiche. Ne
consegue che lo scostamento dal parere della spectfica comunita
scientifica imponeva una sua previa ¢ analitica motivazione.

Nemmeno le criticita e 1 rischi presentt net citatt atti istruttori possono



essere superati da un carattere di sperimentalita nella procedura ayviata
o dal livello reputazionale che non ¢ in discussione dei componenti
ANVUR ¢ dei Gruppi di lavoro e dei refeeres. Qui infatti ¢ al vaglio il
riscontro di legittimita sulle procedure in concreto applicate, che hanno
ingenerato, quanto alla Rivista “Diritto ¢ processo  amministrativo”,
apprezzabili risvolti non solo in termini di immagine, ma anche di valore
scientifico e di natura commerciale.

Per le ragioni innanzi considerate, la controversia va oltre le scelte
tecnico-discrezionali compiute dal’ANVUR e concerne Pelasticita
nellapplicazione di criteri, parametri e regole (soff /faw). Questa non €&
sottratta al controllo di legittimitd e linterprete € tenuto a dare
concretezza alle relative parti “mobil”’, il che comporta percorsi
ricostruttivi e argomentativi diversi da quelli della sentenza qui
impugnata.

Siimpongono quindi gli approfondimenti di seguito esposti.

5.1.- B’ dato acquisito dalla giurisprudenza che “lz discresionalita tecnica -
diversa dal merifo amministrativo- ricorve guando la p.a., per provvedere su un
determinato oggetto, deve applicare una norma tecnica cwi una norma ginridica
conferisce rilevanza diretta o indiretla ¢ tale discrezionalitd, qualora i sia
mantfestata attraverso appregzamenti tecnici, & sindacabile in sede giurisdizionale in
base non al mero controlly formale ed estrinseco dell'iter hogico seguito dall'antorita
amministrativa, ma alla verifica diretta dell'attendibilita delle operagioni tecniche
sotto il profilo della loro corvettezza quanto a criterio tecnico ed a procedimento
applreative” (Cons. Stato, IV, 9 aprile 1999, n. 601).

Nella specie, se un riferimento all’applicazione della metodica di peer
revielw si puo rintracciare in una certa qual misura e in modo indiretto nei
fini della valutazione della qualita della ricerca accademica operata dai

GEV o se st vuole at fini della valutazione ASN della qualita scientifica



delle pubblicazioni dei candidati, altrettanto non si pud sostenete a
proposito della catalogazione delle Riviste in classi, perché il d.m. si
rivolge direttamente ai candidati (a scegliere) e indirettamente agli
editori con la sollecitazione a sottopotre a peer review il pubblicato (come
da art. 5, comma 2, lett. 4), del citato d.m. n. 76 del 2012: “collpcagione
editoriale dei prodotti scientifici presso editors, collane o riviste di rilievo nagionale o
tnternazionale che utilizzing procedure trasparenti di valutazione della qualita del
prodotto da pubblicare, secondo il sistema di revisione tra pard”).

Tanto comporta che l'allegato B (punto 2a), laddove recita che “k riviste
di classe A somo quelle, dotate di ISSIN, ricomoscinte come eccellenti a [vello
tnternasionale per il rigore delle procedure di revisione ¢ per la diffusione, siima e
tmpalto nelle comunita degli studiosi del settore, indicati anche dalla presenza delle
riviste stesse nelle maggiori banche dati nagionali ¢ internagionali”’, va letto in
combinazione al disposto dell’art. 5, comma 2, lett. d) ¢, in correlazione,
la vocale ¢ deve essere intesa in senso disgiuntivo (...d# rilievs nazionale o
inlernagionale. . .).

Ci10 in quanto il principio di congruita gruridica esclude che il normatore
secondario possa avere previsto fratture logiche o divergenze
intrinseche nell’ambito dell’'unico contesto dispositivo tra articolato
sostanziale e allegato esplicativo o di dettaglio: di conseguenza,
Pantinomia della formulazione letterale deve essere risolta in chiave
interpretativa consonante, come sopra chiarito.

5.2.- Per concludere su questo spaccato, la valutazione “refrospertivg” di
fatto delle Riviste con la tecnica della peer review non appare fondata su
un dato normativo.

Infatti, per la classificazione delle Riviste, le norme primarie non hanno
considerato la peer review come criterio di valutazione a effettd

determinativi della discrezionalita tecnica innanzi precisata ovvero, sotto



altri termini, la sgf Jaw pud riguardare gli spazi di contorno della regola
legale ma non puod porsi in modo esuberante come diretta fonte del
diritto.

Liddove, come affermato nella relazione del GEV, “le Commissioni
hanno utiliszato il giudigio dei revisori esterni guale elemento cardine per formulare
il loro parere ¢, se del caso, hanno integrato gli elements conoscitivi a supporte”.

Del resto, neanche risulta Padozione da parte del’ANVUR di un atto di
preliminare regolazione della peer review, necessario a garantire sia
Puniformita di referaggio che a evitare condizionamenti esterni o le
influenze delle “samof”, non potendo a cid sopperire la semplice
constatazione di mancanza di conflitti d’interesse in capo ai regfeeres, con
la conseguenza che lattiviti da costoro svolta, in assenza della
previsione normativa e in mancanza di una preregolazione operativa
anche di controllo, st configura autoreferenziale.

6.1.- Sulla base delle considerazioni che precedono si puo ora analizzatre
il procedimento applicativo contestato, alla luce della ricostruzione
effettuata dal’ ANVUR stessa con la delibera n. 74 del 19 giugno 2013 ¢
relazione struttoria allegata.

Tvi si legge che nella VQR [risperto alle indicagion: pervenute dalf AIPDA -
soctetd scientifica di riferimento - assume rilievo, tra gl altri criters, "l'amprezza del
periodo temporale di attivica”. In applicazione di questo criterio, il Gev ha collocato
in fascia B riviste aventi "un tagho generale, ma di minore tradigione o diffusione,
come 'Diritto ¢ processo amministrative’, la quale ba inigiato la pubblicazione pin
recentemente rispetto a quelle attualmente collocate in fascia A"|. A seguito di
istanza di riclassificazione, la rivista ¢ stata sottoposta a riesame ma
[Nella riunione telematica del Gev del 24 ottobre, @l cui verbale & stato trasmerto
dalla presidensa dell Anvur agli interessati, Diritto ¢ processo amminisirativo veniva

confermato in fascia B. Dal verbale, si legge che, "Preso atfo che tutis e tre ¢ revisor



esternt hanno espresso suggeriments diversi tra loro, proponendo ora la fasiia A, ora
ta B, ora la. C, la Commissione propone di mantenere la rivisia in jascia B".

At fini ASN viene precisato che [Come emerge dalla tabella sotto riportata, il
grappo di lavoro si ¢ discostato dall'indicagione dell AIPD A, ritenends di non poter
assegnare la classe A afla rivista in esame. Preme comungue sottolineare che non s
tratta dell'unico caso di discostamento rispetto all' opinione espressa dalla societd
scientifica del settore, come st pud vedere dalla tabella n. 1.

QOuanto all'altro elemento di valutazione dell'eccellensia - ovverosia la diffusione della
rivista - in assensa A banche dati internagionali di riferimento, ANV UR ha
condotta wna istruttoria sulla presenga delle riviste welle biblioreche italiane e
straniere. .. Anche da questa apposita istruttoria emerge, come si pud vedere daile
tabelle sotto, una scarsa diffusione della rivista in esame’(n.d.r.: 15 presenze in
ACNP, pm  Parlamento, Biblioteca centrale gruridica, Corte
costituzionale; nessuna presenza al Consiglio di Stato, alla Corte dei
Conti, al CNR, e nelle biblioteche francesi, inglesi, spagnole, tedesche,
americane).

S1 aggiunge nella relazione istruttoria di accompagnamento alla delibera
in discorso che al giudizio negativo sulla rivista hanno concorso i
seguenti elementi di valutazione:

“a) 1 Gruppo di esperti della valutagione dell'area ginridica, nell'ambito della
Valutagione della Qualita della Ricerca (VOR), di cui I' Agengia ai sensi del DM
76/2012 pud avvalersi ai fini della classificagione delle riviste, ha classificato la
rivista in classe B, in una graduatoria da C ad A. 1] giudigio ¢ stato mantenuto a

seguito della apposita procedura di revisione prevista in lale sede, conformemente al

parere di due referee su tre appositamente interpellats.

b) 1] parere del Gruppo di lavoro riviste e libri scientifict di eni [ ANV UR 5 avvale
ai sensi della delibera 50/2012, nella rivalutagione  effetinata a  seguito

dell'ordinanza del TAR si ¢ espresso per il riconoscimento della scientgficita ma non



della collocazione in classe A della rivista. In particolare il gindigio del grappo di
lavoro fa proprio il parere negativo di tre referee su tre per la collocazione in classe A
della rivisia, i guali hanno sottolineato in particolare come la stessa non presenti un
livello qualitative dei prodotti sempre di Lvello eccellente e non goda ancora di un
sufficiente grado di riconoscimento nella comunita scientifica. 11 gruppo di lavoro
sottolinea inoltre, cosi come uno dei referee, un livello di diffusione nelle biblioteche
nagionals ¢ estere nel complesso modesto.

¢) Llistruttoria condotta dalll ANV UR mostra una scarsa presenza nelle biblioteche
nazionali ¢ internazionali, indicands un livello di diffusione della rivisia nel
complesso limitato”.

6.2.- Nel merito dei suddetti aspetti della valutazione e del riesame non
81 pud mancare in primo luogo di rilevare come, dal primo giudizio sulla
Rivista “Diritts ¢ processo amminisirativo, la quale ha inigialo la pubblicaione
Dl recentemente vispetio a quelle attualmente collocate in fascia A7, la
motivazione sia andata sempre piu aggravandost nel corso delle
revisioni. Orbene, che detta Rivista abbia “un fagho generale, ma di minore
tradizione o diffusione”, considerazione questa di tipo quantitativo, non
esclude di suo un livello qualitativo a prescindere dalla nascita avvenuta
solo nel 2007 (la VQR ¢ per 1l periodo 2004-2010).

Non ¢ dubitabile che la procedura di specie sia caratterizzata da una
valutazione in assoluto, frutto di regole tecnico-discrezionali, ma il tema
reale & la mancata predisposizione di canoni tecnici in relazione alla
situazione assoggettata, tali da consentire di verificare anche l'uniformita
del metro di giudizio verso tutte le Riviste e ciascuna di esse, come
emerge dalla riportata ricostruzione dell’intera vicenda relativamente alla
coerenza generale e per quanto concerne la specifica valutazione.

In argomento va pure frilevato, in riferimento alla censura di

proporzionalitd, che va intesa nel suo senso concreto, come sia stata

o



composta una lista unica delle Riviste di classe A per area giuridica 12,
mentre 11 d.m. prevede che st effettut una suddivisione delle riviste su
cui hanno pubblicato gli studiost italiani in tre classt di merito “per cascun
sellore concorsuale”, circostanza che non consente di cogliere in termini
assoluti e relativi né 'immotivato scostamento dal parere delPAIPDA né
1 riflesst sul s.s.d. Jus 70 (Diritto amministrativo), di la dalle rilevaziont
statistico-informatiche e di peer repiew 1 rassegna.

Circa 1l respiro  “internagionale” della Rivista, peraltro messo in
discussione come effettivo parametro di rilevamento dagli stessi Gruppi
dit lavoro, st deve ossetvate che in un panorama giuridico caratterizzato
da grandi diversita ed asimmetrie normative anche per “4 ritardato decollo
del diritto amministrativo eurapeo, inteso come ambito della riflessione scientifica”, il
dato ptu evidente ¢ la specificita nazionale in tema di diritto e processo
AmMmMinstrativo.

In ordine alla diffusione, stima e impatto della Rivista, va rilevato che il
dato evidenziato nella tabella richtamata (di 15 presenze in ACNP su
2.500 biblioteche universitarie italiane e nelle biblioteche delle principali
sstituzioni statall) appare deformato proprio dalP’eterogencita della loro
“diversa tipologia amministrativa e fungionale’, come risulta dai contenuti
della relativa nota esplicativa [guelle maggiormente rappresentate appartengono a
Universita statali ¢ libere, enti pubblici nagionali di ricerca, guali il Consigho
nagionale delle ricerche (CNR), [Agenzia naionale per le nwove tecnologie,
lenergia ¢ lo sviluppo economico sostenibile (ENEA), [Istituto nagionale di
astrofisica (INAL), ['stituto nagionale di geofisica e vulcanologia (INGV) ece., a
enti lferriforiali come Regiont, Province, Comuni, ad agiende e servizi del Sistema
sanitario naionale, ad accademie, assoctagions. fondagions, socield, istituti pubblici
0 privaii (da Centri di documentasione enropea e Deputagioni di storia patria a case

editrici, ordini professionali ecc.), a ents ecclesiastici. Di gueste tuttavia collaborano



attivamente mediante inserimento o aggiornamento dei dati circa 1.200], quando si
sta invece discorrendo di una Rivista specialistica.

Non puo essere pot priva di significato la circostanza che la Rivista sia
risultata presente nelle pia important istituziont nazionalt (Parlamento,
Corte costituzionale e Biblioteca centrale giuridica), laddove il circuito
del CNR (catalogo seriale delle aree di ricerca del CNR e di ISSIRFA,
ITTIG, IRSIG, ISGI) abbraccia aree d'interesse eterogeneo e, per
quanto ne occupa, riprende il flusso di “Normattiva” e di “ANCP”.
Inoltre, non possono essere senza rilievo e incidenza le seguenti
circostanze: quanto alla diffusione, la politica delle acquisizioni delle
biblioteche universitarie e degli enti istituzionali, anche alla luce dei tagli
alla spesa pubblica; relativamente al prestigio della Rivista, 'indagine di
non eccellenza scaturita in larga misura dalle opiniont di set referees,
avendo le commissiont “wtilizzato il gindizio dei vevisori esterni quale elermento
cardine per formulare il loro parere”; in assenza di protocollt ex ante e di una
tegola rivolta a identificare il consenso della comunita di studiosi che
pratica la disciplina stessa; circa la qualita del pubblicato e i metodo
stesso della peer review, la mancanza di elementi ex ante di valutazione
delle pubblicazione e/o di misure di parametrazione rispetto
allorganizzazione editoriale in atto alla data di entrata in vigore del
Regolamento.

Tutto sommato poi, pur essendo stato chiesto dal GEV ai revisori
esterni di concentrarvisi, non vi ¢ stata una esplicita valutazione della
“rifevanza scientifica del progetto culturale di cui la rivisia ¢ espressione”.

La sfera di discrezionalita di cui dispone 'Amministrazione non esime
certo "Autorita decidente dall'obbligo di esternare puntualmente, con
rignardo alla singola fattispecie la quale non puo riposare, ne sulla

indeterminatezza di modelli e calcoli “teorici” o su affermazioni valide
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per ogni Rivista valutata (a titolo di esempio, quante devono essere le
presenze in ANCP o presso le banche estere per essere sufficienti, e
cosi via), n¢ su semplici tecnicalita (senza penetrare elementi che siano
in relazione alla situazione del panorama applicativo e le condiziom
effettive di operativita al recente delle Riviste).

Del resto, la Rivista “Diritto e processo amministrative” & pur dotata di una
Direzione scientifica ed € provvista di un proprio Comitato scientifico
composto da docenti ordinari del settore. Al riguardo il CUN, con il
parere reso a proposito det criteri, parametr: e indicatort dell’area 12-
scienze giuridiche per DAbilitazione scientifica nazionale, ha
rappresentato I'essenzialita che la revisione dei pari sia rigorosamente
regolata ex ante, il prestigio, parametrato in ragione della continuita
dell'impegno culturale e dell’autorevolezza scientifica dei componenti la
direzione; la diffusione, attestata dalla consultabilita della rivista nelle
biblioteche fisiche e virtuali; la collocazione editoriale, testimoniata dalla
rilevanza nazionale o internazionale della casa editrice o dalla presenza
di una direzione scientifica, costituita prevalentemente da professori
otrdinari, e la sottoposizione di ciascun lavoro alla "revisione det pari”
(peer review), da eseguirsi anche a cura della direzione scientifica, secondo
criteri analoghi a quelli previsti per la peer review.

La sentenza impugnata richiama, a proposito dei revisori dell’effettuata
peer review, 'ast. 5 del d.P.R. 1 febbraio 2010, n. 76 |Regolamento concernente
la strattura ed il funzionamento dell Agenzia nazionale d&i valutazione del sistema
universitario ¢ della ricerca (ANVUR), adottato ai sensi dell'articolo 2, comma
140, del decreto-legge 3 ottobre 2006, n. 262, convertito, con modificazions, dalla
legge 24 novembre 2006, n. 286], la cui prevista banca datt di espertt della
valutazione, italiani e straniert, da utilizzare ai sensi dell'articolo 12,

comma 4, lettera d), ¢ in relazione allo svolgimento delle proprie attivita



per Pattivazione delle indicate due linee operative: a) valutazione delle
universitd (sstituziont e attivitd di formazione); b) valutazione della
ricerca (enti e attivita di ricerca, compresa quella universitaria).
Quindi, senza ripetere quanto in precedenza sviluppato, non gia
relativamente all’introduzione dell’abilitazione scientifica nazionale e per
quanto concerne specificamente la classificazione delle Riviste.
7.1- Conclusivamente, la sussistenza delle condizioni legali per la
catalogazione delle Riviste di Area giuridica in elasse A andava verificata
con preregolati canoni e metodi di analisi oggettivi ¢ compatibili rispetto
ai criter di legge ed in relazione alla concreta situazione degli aspetti di
complessiva valutazione tecnico-discrezionale, come diagnosticata dai
Gruppt di Lavoro.
Pertanto, assorbiti 1 motivi non esaminati, Pappello va accolto per
Iassorbente vizio di difetto di istruttoria (motivo nono dellatto
mntroduttivo), con riforma della sentenza impugnata e Pannullamento
dei provvedimenti ANVUR nei limiti dell’interesse, in considerazione
che la classificazione della Rivista “Diritto e Processo Amministrative” risulta
avvenuta non sulla base di attendibili elementi tecnici compiutamente
predefiniti.
Per equi motivi, in ragione della particolarita e complessita della
controversia, le spese di lite relative al doppio grado di giudizio possono
essere interamente compensate tra le parti.

P.Q.M.
II Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta),
defiutivamente pronunciando sul ricorso come in epigrafe proposto
(ricorso numero: 2366 del 2014), accoglie Pappello e, per Peffetto, in
riforma della sentenza impugnata, accoglie il gravame di primo grado

per difetto di istruttoria e, di conseguenza annulla gli atti ANVUR



gravati, nei sensi e nei limiti di cui a motivazione per quanto d’interesse
degli appellanti in merito alla Rivista “Diritto e processo amministrativo”.
Spese del doppio grado compensate.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autoritd amministrativa.
Cosi deciso 1n Roma nella camera di consiglio del giorno 20 maggio
2014 con l'intervento dei magistrati:

Giuseppe Severini, Presidente

Maurizio Meschino, Consigliere

Vito Carella, Consigliere, stensore

Roberta Vigotts, Consigliere

Cartlo Mosca, Consigliere
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